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Samenvatting en Conclusies
Dit boek is gericht op twee nauw verbonden doelen: het verbreden en verdiepen
van het inzicht in de regeling van het toezicht op provincies en gemeenten en het
ontwikkelen van een staatsrechtelijk gefundeerde normatieve toezichtstheorie.
De behoefte aan een bredejuridische studieover de regeling van het toezicht werd
al langer onderkend; zij springt echter des te meer in het oog nu de politieke
aandacht voor dit onderwerp groeit en wetsvoorstellen terzake voorliggen.
De hoofdvraag van de studie is, welke juridische eisen en voorwaarden uit
hoofde van grondbeginselen van het staatsbestel aan regeling en uitoefening van
het toezicht moeten worden gesteld. Het antwoord op deze vraag wordt gezocht
langs twee lijnen. Langs de ene lijn wordt de betekenis van enkele grondbeginselen
voor het toezicht onderzocht, langs de andere lijn wordt nagegaan wat de
kenmerken, achtergronden en tendensen zijn van de huidige regeling van het
toezicht en hoe deze zich verhouden tot belangrijke ontwikkelingen in het
bestuursrecht. Bij de uitwerking en concretisering van de normatieve toezichts-
theorie worden beide onderzoekslijnen met elkaar verbonden.
Dezewijzevan behandeling komt tot uitdrukking in een opbouw van het boek
uit drie hoofddelen. Deel I (de hoofdstukken 2 - 4) is vooral gewijd aan de
staatsrechtelijke uitgangspunten voor regeling en uitoefening van het toezicht.
Deel II (de hoofdstukken 5 - 7) bevat een analyse en evaluatie van het
toezichtsregime uit de medebewindswetgeving. In deel III (de hoofdstukken 8 -
l0) worden de consequenties van een en ander voor de wetgever en de
toezichthouder geformuleerd.
De regeling van het toezicht wordt in dit boek opgevat als bron van
rechtsbetrekkingen (toezichtsbetrekkingen). Deze vormen het normerend kader
voor het feitelijke toezichtsproces dat kan bestaan uit diverse beslissingen en
handelingen.
Deel I Uitgangspunten
In dit deel van het boek wordt de staatsrechtelijke basis gelegd voor de normatieve
toezichtstheorie. Daarbij worden de toezichtsverhoudingen tussen rijk, pro-
vincies en gemeenten geplaatst in het bredere kader van de rechtsverhoudingen in
het binnenlands bestuur.
Hoofdstuk 2 geeft een beeld van dat bredere kader. De aandacht wordt
gevestigd op het grote belang van een zorgvuldige regeling van de bestuurlijke
rechtsverhoudingen, vooral ook met het oog op het maatschappelijk functioneren
van het openbaar bestuur. Maatgevend zijn daarbij de grondbeginselen van
rechtsstaat en gedecentraliseerde eenheidsstaat. De actuele betekenis van deze
beginselen wordt bepaald in het licht van de veranderingen in taak en plaats van
de overheid en van de daarmee verbonden ontwikkelingen in het bestuursrecht en
in de bestuurlijke verhoudingen. Voor de huidige bestuurlijke verhoudingen gaat
het er vooral om dat de formele wet daaraan voldoende structuur geeft, dat de
primaire competentieverdeling niet wordt doorkruist door onevenredige beïn-
vloedingsmogelijkheden voor hogere overheden en dat er waarborgen zijn voor
een rechtmatig optreden van hogere tegenover lagere overheden. Een deugdelijke
rechtsbescherming voor de lagere overheden is daarbij onontbeerlijk.
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Hoofdstuk 3 is gewijd aan de staatsrechtelijke karakteristiek van het Nederlandse
toezichtsstelsel, in vergelijking met enkele buitenlandse stelsels. In ons staats-
bestel staat het toezicht ten dienste van een evenwichtig compromis tussen de
eisen van eenheid en decentralisatie. Bij regeling en uitoefening van het toezicht
moet deze "bemiddelende" functie steeds voorop staan. De historische ontwik-
keling van het toezichtsregime in Grondwet en organieke wetten laat een
geleidelijke ontvoogding van de lagere overheden zien. In de loop van de
twintigste eeuw kwam dit toezichtsregime echter steeds meer in de schaduw te
staan van de vele toezichtsregelingen in bijzondere wetten. De Grondwet van
1983 geeft de gewone wetgever naar de letter grote vrijheid bij de regeling van het
toezicht. In de gedachtenwisseling tussen regering en parlement werden echter wel
enkele grenzen getrokken. De wetsvoorstellen tot herziening van de gemeentewet
en de Provinciewet sluiten hierbij onder meer aan door voor alle gevallen van
preventief toezicht een basis in de formele wet te eisen. Na een beschrijving van de
huidige en de voorgestelde toezichtsbepalingen in de organieke wetten wordt het
hoofdstuk afgesloten met een vergelijkende beschouwing van het Duitse, het
Franse en het Engelse toezichtsstelsel. Deze excursie opent ook voor Nederland
nieuwe perspectieven ten aanzien van de aard van het toezichtsregime, de
hoofdvormen van toezicht, de toetsingsgronden en de rol van de rechter.
In hoofdstuk 4 wordt eerst de huidige stand van de toezichtstheorie beschreven.
Deze blijkt nog sterk gericht te zijn op reikwijdte en grenzen van de klassieke
toezichtsbevoegdheden. Er is weinig aandacht voor de inrichting van toezichts-
verhoudingen, nieuwe vormen van toezicht en het verkeer tussen overheden in het
kader van toezichtsbetrekkingen. Vervolgens worden de contouren van een
normatieve theorie voor regeling èn uitoefening van het toezicht geschetst, door
een toespitsing daarop van de grondbeginselen van rechtsstaat en gedecentrali-
seerde eenheidsstaat. Daarbij staat de opvatting van toezicht als evenwichts-
mechanisme en als check op de primaire competentieverdeling centraal. Als een
van de belangrijkste uitgangspunten komt het vereiste van evenredigheid tussen
toezicht en zijn ratio naar voren. In verband daarmee wordt onderkend dat een
grote primaire vrijheid voor de lagere overheid soms betrekkelijk ruime marges
voor de toezichthouder als tegenwicht kan rechtvaardigen. Als bouwsteen voor
de theorie wordt in dit hoofdstuk tenslotte ook een aan de rechtsontwikkeling
aangepaste begripsomschrijving van toezicht uitgewerkt. De centrale elementen
daarvan zijn: waarneming, beoordeling en zeggenschap. In de gegeven definitie
worden ook aanspraken van hogere overheden op inschakeling bij de voorberei-
ding van besluiten van lagere overheden als vormen van toezicht aangemerkt.
Benadrukt wordt dat toezichtsbetrekkingen voor de betrokken organen over en
weer rechten en plichten inhouden.
Deel II Analyse en evaluatie
In dit deel van het boek wordt de huidige regeling van het toezicht in de
medebewindswetgeving geanalyseerd en beoordeeld in het licht van de uitgangs-
punten uit deel I. Daarbij wordt verband gelegd met algemene ontwikkelings-
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Hoofdstuk 5 geeft een uitvoerige analytische beschrijving van kenmerken,
ontwikkelingen en achtergronden van het toezichtsregime van moderne mede-
bewindswetten. Daarbij staan niet de afzonderlijke toezichtsvormen centraal,
maar de besluiten van lagere overheden die aan een of meer vormen van toezicht
onderworpen zijn. Veel aandacht gaat uit naar de ratio van toezichtsbetrek-
kingen: de belangen die de wetgever daarmee beoogde te beschermen. Uit de
analyse komt een beeld naar voren dat sterk afwijkt van het klassieke beeld. Niet
alleen is het aantal toezichtsbetrekkingen sterk gegroeid, ook zijn karakter en
verschijningsvormen van het toezicht veranderd. Opvallend zijn de combinaties
van toezichtsvormen in meervoudige toezichtsbetrekkingen, gericht op voort-
durende bemoeienis van de toezichthouder met de decentrale beleidsvoering, en
de nauwe samenhang van toezichtsbetrekkingen met hun bestuurlijk-juridische
context. In de bevindingen worden algemene patronen zichtbaar voor wat betreft
het object van toezicht, de betrokken partijen, de vormgeving van toezichts-
betrekkingen en de ratio daarvan. Als object van toezicht springen vooral plannen
en planningsprocessen in het oog. Bij veel toezichtsbetrekkingen zijn alle drie
overheidsniveaus direct of indirect partij. Door de aaneenschakeling van
toezichtsvormen verliest het gangbare onderscheid tussen repressief, preventief
en positief toezicht aan betekenis. De medebewindswetgever geeft zich doorgaans
weinig moeite om de positie van de aan toezicht onderworpen overheden met
inhoudelijke en procedurele waarborgen te omkleden. Het moderne toezicht staat
vooral in het teken van "verticale coórdinatie", waarbij de toezichthouder
dikwijls ook een eigen primaire verantwoordelijkheid op het desbetreffende
beleidsterrein heeft. Al met al heeft het huidige toezichtsregime behalve een
werend ook een sturend element, waarop steeds meer nadruk is komen te liggen.
In hooídstuk 6 worden de samenhangen en raakvlakken tussen ontwikkelingen
in het toezichtsregime en ontwikkelingen in de sfeer van wetgeving, planning,
rechtsbescherming, overleg tussen overheden en de rol van de provincie nader
onderzocht. Daardoor wordt vooral licht geworpen op de doorwerking van aard
en stijl van de moderne medebewindswetgeving in de inrichting van de
toezichtsverhoudingen. De taakvervlechting tussen de bestuursniveaus gaat
vergezeld van een verdichting en vertakking van het net van toezichtsbetrek-
kingen en leidt in dat kader tot een steeds intensiever bestuurlijk en ambtelijk
verkeer. Bij de evàluatie van het toezichtsregime in dit bredere verband wordt
onderkend dat de verwevenheid van toezichtsbetrekkingen met hun sectorspe-
cifieke context tot een genuanceerde benadering dwingt. Een "koude sanering"
van het toezichtsregime zonder de behoefte van hogere overheden aan beïn-
vloeding te verminderen zou averechts kunnen werken. Anderzijds wordt
gewezen op gebreken die het toezichtsregime over de hele linie vertoont:
gebrekkige motivering en normering van toezichtsbetrekkingen, evenwichtsver-
storing door een overdaad aan toezichtsvormen en onvoldoende rechtsbescher-
ming tegen toezichtsuitoefening.
ln hoofdstuk 7 wordt, vooral met het oog op het evenredigheidsbeginsel,
getracht enig inzicht te krijgen in de effectiviteit en de verhouding van baten en
lasten van het huidige toezichtsregime. Betoogd wordt dat de effectiviteitsvraag
niet, zoals vaak gebeurt, vanuit het gezichtspunt van de toezichthouder maar
vanuit dat van de wetgever moet worden geformuleerd. Er zijn nauwelijks door
empirisch onderzoek gefundeerde aanknopingspunten voor algemene uitspraken
over de effectiviteit van toezichtsbetrekkingen. Wel kan worden aangenomen dat
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"werend"  toez ich t  e f lèc t i cver  i s  dan "s tu rend"  tocz ich t .  en  da t  cornb ina t rcs  v : ln
tocz ich tsvormcn dc  e f fec t i v i te i t  vergro ten .  De bcs tuurskund igc  l i te ra tuLr r  g t -e ï t
aan lc ic l ing  to t  g ro tc  tw iy Íè l  over  dc  e l ' Íèc t i v i t c i t  van  toe  z ich t  ge  r i ch t  op  " r ' c r t i ca lc
coórd ina t ie  " .  te rw i j l vas ts taa t  da t  de  las te r r  daarvan aanz icn l i j k  z i . in  cn  d i t  s t rcve  n
naar  vc r r : .aanc le  samcnhane ook  pr inc ip iê lc  bezwarcn  I iee f t .  L )aarnree  konrcn
gro tc  dc lcn  van hc t  tocz ich t  op  gcspanncn voc t  mct  he t  evr -n rec l ighc idsbeg inse I  te
s taan.  Aan de  bes t r . ru rskund ige  l i te ra tuur  kan gcen scherp  inz ich t  worden
ont lccnd in  c le  voorwaarc ien  voor  cen toez ich ts reg in re  da t  c l f cc t i c fèn  sc lcc t i c Í  i s .
Dc  bcnudcr ing  vun bes tuur l i j ke  verhouc l ingen a ls  in r . ' l ocdsve rhouc l ingcn.  d ic  in  dc
l i te  ra tuur  wc i  word t  a r rngcprczcn,  b icd t  h rc r  op  z ichze l l  t c  we in ig  pcrspcc t ic f .  Z i j
b l i . j k t  zer11 .s  te :  l c ic len  to t  zccr  aunvcchtbarc  ecvo lg l rckk ingcn.
D c c l  l l l  ( ' o n s c q u c n t i c s
In  hc t  s lo tdce l  van  hc t  boek  worden c le  u i tgangspuntcn  u t t  hc t  cc rs tc  cn  dc
b c v i n d i n g c n  v u n  h c t  t w c c c l c  d c e l  o p  c l k a r r  b e t r o k k e n  i n  e c n  u i t * c r k i n g  e n
concre l i sc r in -e  van de  nornra t ie le  tocz ich ts theor ic .  Duarmee onts taa t  ccn  r i ch-
t ingee. "cnd kac le r  voor  c lc ' , r , c tgcvcr  en  !oor  t ie  tocz jch thour lc r .
t looJ t l . r tuk ,9  i s  g r 'w i . j t l  uan  de  wcnse l i . j kc  in r i t :h t ing  van hc t  tocz ich t .  I l c -
schou l l ingen or ,c r  ach te lccnvo lgens  t le  vornren  vun toez ich t .  u l tc rna t icvcn  voor
tocz ich t ,  c ' le  toez ich ts rns tan t ic ,  d i t ï c rcn t ia t i c  van  hc t  tocz ich ls rcg i rne  cn  dc
loc ts ingsnormcn lc ic len  to t  dc  vo lgcn t le  conc lusres :
-  rn i ra tgcvcr ic l  voor  dc  in r ich t ing  van hc t  tooz ich t  i s  n ic t  t la t  dc  hogcrc  ovcrhc i r l
dc  p r in ra i rc  bcs l i ss ing  lncc  moct  kunncn d lugcn.  nuar -c la t  inbrcuk  op  be  paa ldc
bc langcn moct  kunncn rvordcn voorkome n ;  de  wetge  \e r  n roc t  c i ie  be  lungcn
duiclcl i . f  k onrschri. jvcn.
-  goc t lkcu l ingsvcrc is tcn  kunncr . t  in  rcc l  gera l l cn  wordcn vcn l rngcn door
over les-  cn  laadp lcg ingsvcrp l i ch t ingcn \oor  lagcrc  o r ,c rhcdcn cn  vornren  l lu r
pos i t ie l ' toezrch t .  in  beg inse l  n roc t  gocn eoet lkcur ing  worc lcn  gcê is t  vu t r r
bcs lu i tcn  chc  a l lecn  dc  be  langcn van c le  Iagcrc  over -hec lcn  zc l l -  rakcn ;
-  be- r 'ocpsnrogc l i j khcdcn voor  hosere  overhec ien  komcn in  aunmcrk ins  l t l s
a l te rna t ic l  v ( )o r  vormcn van tocz ich t :  ovcr r rcnr i l rg  van l ie t  [ r ransc  svs tcc l l .
wuar in  dcccnt la le  bes lu i tcn  op  vcrzock  v l rn  dc  hogerc  ovcr l ' re i t l  r . vorc lc i r
gc loc ts t  c loor  t le  udn i in is t ra t i cvc  rcch ter .  r ' cn l i cn t  o r  c rwcg ing :
-  "onp l r r - t i j c i ighc id"  j s  gccr r  gcsch ik t  c r i t c r iu rn  voo l  c le  keuzc  vun dc  tocz ic l r t -
houc le r :  r 'oo l  p ror " inc i l ra l  tocz ic l r t  op  t l c  tcmccntcn  p le i t  roo l l i l  c le  g ro t r rc
p o l i l i c k - b c s t u L r r l i . j k c  b c t r o k k c n h c i t l  o p  c l a t  n i r . e a u :  b i j  r c r r a n g i n g  v a n  p r c \ e  n -
t i c l ' toe-z ic l r t  t loor  re  p rcss ie  l  toe  z ich t  n r t tc t  c la t  te  n  a l inz icn  ran  c lc  gcnrer :n tLn  i l r
ce ls tc  ins t l rn t i c  aan gc t leputecrdc  s ta len  r ' ,o rc ien  opged lagen.
-  cen  bepe lk ins  vur ' l  hc t  tocz ich t  voor  bepau lc le  g loepen lagcrc  ovcrhcdcn
( )n tn roc t  gcen bezwarcn ;  eec l i f l c rcn t iec rdc  Lr i tb rc id ing  vun he t  toez ich t  i s  a l l cen
toc la r r tbaa r  b innen ccn  c l t r i c le l i . i k  wc t tc l i . i  k kar lc r ' .
-  beperk ing  vun hc t  tocz ich t  1 ( ) t  rech tmut ishe ic ls toe ls ine  is  rvcnsc l i j k  cn ' , 'oor  c le
gro tc  n recrc lc rhe id  vun dc  bcs lu i tcn  van lagcrc  ovcrhec len  n toge l i . j k .  in
L t i t zor tdcr ingsgc l 'u l l cn  k ln  ( t i . ldc l i j k )  aan ' , 'u l l cnc lc  bc le ic ls toc ts ing  r . ro rdcn
t  ocgcs ta i rn .
Aan he t  s lo t  van  hc t  hooÍds tuk  worc lcn  u .c tuev ings l ' ro l i t i ckc  n rogc l i j khcdcn
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icht te bevorderen. De betekenis
van interne aanwijzingen voor de rijksdienst en van procedurele voorzieningen
wordt beperkt geacht. Richtinggevende bepalingen in de organieke wetten zouden
meer uitzicht op structurele verbeteringen bieden. Een hogere status van deze
wetten wordt bepleit.
ln hoofdstuk 9 staat de normering van de toezichtsuitoefening centraal.
Allereerst worden enkele algemene tendensen in de toezichtspraktijk geschetst:
terugtred van het repressief toezicht en intensivering van het preventief toezicht.
Vervolgens wordt de verhouding tussen toezichtspraktijk en juridisch kader
belicht. Betoogd wordt dat de toezichtsbetrekking als handelingskader alle
bestuurlijk en ambtelijk verkeer tussen de betrokken partijen normeert, en met
name ook de overlegfase van het toezichtsproces bestrijkt. De wettelijke regeling
van de toezichtsbetrekking kan niet meer dan een kaderstellend begin van
juridische vormgeving zijn. Voor de verdere begrenzing van de toezichtsuit-
oefening zijn vooral ook algemene beginselen van behoorlijk toezicht en
onafhankelijke toetsing van het optreden van de toezichthouder van belang. De
strekking van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur in de bestuurlijke
verhoudingen wordt, behalve door het eigen karakter van die verhoudingen, ook
bepaald door achterliggende waarden ten aanzien van de verhouding tussen
overheid en samenleving. Mede aan de hand van jurisprudentie worden de meest
relevante beginselen in algemene eisen voor de toezichtsuitoefening econcreti-
seerd: het motiveringsbeginsel, de procedurele beginselen, het verbod van
détournement de pouvoir c.a. en het vertrouwensbeginsel. Aansluitend wordt
betoogd dat op de toezichthouder een verplichting rust tot zelÍbinding in de vorm
van beleidsregelgeving. Voorbeelden daarvan in de sfeer van het financieel en het
planologisch toezicht worden kort besproken. De betekenis van beginselen van
behoorlijk toezicht en van de plicht tot toezichtsbeleidsregelgeving als waar-
borgen voor rechtmatig toezicht is sterk afhankelijk van een goede regeling van de
rechtsbescherming van de lagere overheden.
In hoofdstuk 10 wordt de huidige regeling van de "interbestuurlijke" rechts-
bescherming, en in het bijzonder die bij het toezicht, beschreven en beoordeeld.
Uitgangspunt bij de beoordeling is dat alle concrete interventies van hogere ten
opzichte van lagere overheden moeten kunnen worden voorgelegd aan een
onafhankelijke instantie die bevoegd is tot een ruime rechtmatigheidstoetsing.
Daarbij wordt overwogen dat geschillen tussen overheden primair als rechts-
geschillen moeten worden gezien. De huidige regeling van de rechtsbescherming
tegen toezichtsuitoefening is onbevredigend omdat sommige categorieén toe-
zichtsbesluiten geheel zijn onttrokken aan publiekrechtelijke toetsing, terwijl bij
het creêren van een beroepsmogelijkheid te gemakkelijk is en wordt gekozen voor
Kroonberoep in plaats van Arob-beroep. Een aanzienlijke uitbreiding van de
competentie van de Afdeling rechtspraak van de Raad van State in geschillen over
toezichtsuitoefening wordt bepleit. Er worden verschillende mogelijkheden
aangegeven om deze te realiseren.
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